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摘 要: 新时代的一个重要理论创新，就是使市场在资源配置中起决定性作用。这是适应全面
深化改革的要求。为此，就必须提高农村要素或资源的市场化程度，让农村的要素或资源都能流
通。如何实现公有制与市场经济的结合，是我国农村改革所要解决的重大课题。而在公有财产上
设定个人财产权，是解决私权进入市场的重要途径。他物权是所有权权能分离的产物。他物权指
的是非所有权人排他性地支配他人之物的法律制度。社会资源由国家集中统一配置，是计划经济
的基本特征，把市场和产权排除在经济运行体制之外。随着市场取向改革的推进以及农村要素或
资源市场化程度的提高，农民的产权从无到有、从少到多，并因此深刻改变农村的面貌，大幅度增加
农民的收入。转让权是农村产权制度的核心。
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Ｒebuilding the Property Ｒights System as the Core of Ｒural Economic Ｒeform
Xu Jingyong
( Economics College，Xiamen University，Xiamen City，Fujian Province，361005)
Abstract: In this new era，it is an important theoretical innovation that the market should have the decisive
role in the allocation of resources． This is the requirement of deepening the reform comprehensively． Therefore，it
is necessary to improve the marketization degree of rural elements or resources，and make them circulate smoothly．
How to realize the combination of public ownership and market economy is an important topic to be solved for the
rural reform in China，and setting up the personal property right on the base of public property is an important path
to get the private right into the market． Ｒight over other people’s property is the outcome of separated power of
ownership，which，as a legal phrase，means that non － owner has the exclusive power to deal with other people’s
property． Social resources are allocated by the country collectively． This measure，as the basic characteristic of
planned economy，excludes the market and property right outside the operation system of economy． With the reform
of market orientation carried out further，and the increasing of market degree of rural elements or resources，the
peasants’property right has undergone the process of from none to a little，and then to more，which may change
the situation of the rural areas deeply and increase the income of the peasants greatly． The right of transfer is the
core of rural property right system．
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我国农村经济改革已经历 40 年了，如果说改革
的主线，就是处理政府与市场的关系，那么，改革的
核心，则是重建产权制度。产权和市场是相辅相成
的，在计划经济体制下，农民是没有产权的。如果说
计划经济体制把农民的产权消灭了，那么，市场经济
体制则是把产权还给农民。这是市场经济之所以是
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高效率经济体制的重要原因。我国农村市场取向改
革的过程，是农民产权从无到有、从少到多、从不完
善到逐步完善的过程。发育市场经济需要以一定的
私权为基础。而要解决公有制条件下私权进入市场
的难题，就必须借助于他物权尤其是用益物权。他
物权或用益物权是所有权权能分离的产物。他物权
和用益物权是非所有权人排他性地支配他人之物的
法律制度。这就可以从理论与实践的结合上解决公
有制与市场经济相结合的世界性难题，逐步建立和
完善社会主义市场经济体制。
一、传统计划经济体制下农民无产权
相对于市场经济体制，计划经济体制是一种低
效率的经济体制，已被我国改革开放 40 年的实践经
验所证明。为什么说计划经济是一种低效率经济体
制? 因为计划经济是由政府直接配置资源的一种经
济运行形式。这种经济运行形式，是建立在否认市
场和产权的基础上，依靠强制性自上而下地下达指
令性计划，并严格要求基层经营者无条件执行。这
就必然产生两个问题: 一是信息成本高; 二是监督成
本高。具体地说，作为资源配置主体的国家很难全
面掌握全社会各种经济活动的真实信息并及时而又
准确地传递给基层行为主体，其信息成本是相当高
的。实践经验表明，离开产权所固有的激励功能、约
束功能、资源配置功能以及协调功能，其监督成本是
相当高的，或者说其交易费用是很高的，因而决定了
计划经济体制必然是一种低效率的经济体制。而以
市场和价格机制来配置资源的市场经济体制，以市
场竞争形成的各种资源价格是一种较为准确的信息
参数，它们承载着各种资源相对稀缺程度的信息，在
信息化时代，市场行为主体通过资源、商品的相对价
格，即可获得关键性的信息，这就可以大大降低信息
成本。与此同时，作为市场经济行为的微观主体，既
要受优胜劣汰竞争机制的制约，又要受产权硬预算
的制约，形成刚性的自我约束机制以及与其相联系
的激励机制，这就有可能显著降低监督成本。对于
生产者来说，没有产权，就没有激励，也就无法调动
他们的积极性。
产权是所有制关系的法律表现形式，包括财产
的所有权、占有权、支配权、使用权、转让权、收益权
和处置权等。伴随着我国计划经济体制的建立，农
民的产权或财产权逐渐地被弱化。在互助组和初级
社阶段，还承认土地是农民的私人财产，到高级生产
合作社，就宣布土地收归集体所有。但到这个阶段，
还承认宅基地的农民私有权。紧接着又搞农村人民
公社化，实行“政社合一”，国家对集体经济的控制
从外部演变到内部。外部控制是农产品统购统销，
关闭自由市场，限制农村人口流向城市，农民生产什
么，生产多少，卖给谁，卖多少钱，都要服从国家的指
令，国家实际上是农村集体经济组织要素投入的决
策者。“政社合一”的农村人民公社成为国家直接
控制农村集体经济的一种组织形式。在传统计划经
济体制下，农村集体经济的产权是残缺的，这部分残
缺的产权集中在政府手里，构成了政府获取税收以
外的农业剩余的来源。农村人民公社化以后，农村
宅基地归农民私人所有的制度也被取消了。我国农
村人民公社的建立，标志着农业剩余的高度集中动
员的体制终于完全确立。在这种情况下，国家对农
村集体经济的控制力度，并不亚于对全民所有制经
济的控制力度，如果说还有区别的话，那就是国家对
农村集体经济的控制后果不负风险责任，而对全民
所有制经济的控制后果则负一定的风险责任。即使
企业经营亏损了，企业人员的工资、福利仍然有一定
的保证。这意味着两种所有制经济的权利和义务是
不平等的。超前工业化的资本原始积累很大程度上
落在农民、农业、农村身上。
改革开放以来的实践经验表明，仅仅建立农民
集体所有制，还不可能解决农民的财产权利问题。
在我国传统的农民集体所有制中，集体与成员之间
权、责、利很不明晰，“搭便车”“吃大锅饭”“出工不
出力”等现象不可避免，客观上要求所有权还必须
再分解，把占有权、使用权、转让权、收益权落实到具
体的每一个农户。也就是说，在坚持集体所有权的
前提下，把占有权、使用权、转让权、收益权等权能赋
予基层经营单位，即农户。所有权从性质上看，是所
有人对物的独占性的支配权，包括占有权、支配权、
转让权、处置权等。任何所有权都不是无限制的权
利，只能在法律允许的范围内行使。这就存在着所
有权权能的再分割再界定。在坚持集体所有制前提
下农民产权的重新界定，就是我国农村改革的主要
任务。十八届三中全会明确指出: “产权是所有制
的核心。健全归属清晰、权责明确、保护严格、流转
顺畅的现代产权制度。公有制经济财产权不可侵
犯，非公有制经济财产权同样不可侵犯。”农村集体
所有制产权改革的实质，就是确立属于集体所有的
财产占有、使用、转让、收益等各项实际权利，实现所
有权和占有权、使用权、转让权和收益权的分离，即
所有权归集体，占有权、使用权、转让权、收益权归农
户，为市场经济的发育、完善奠定坚实的基础。从这
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个意义上说，产权制度是社会主义市场经济体制的
基石。改革开放以来，我国选择了这条道路，既避免
了走全盘私有化邪路，又能坚持市场取向改革，建立
和完善社会主义市场经济体制。
二、把财产权还给农民是市场取向改革的目标
党的十九大报告指出，坚持社会主义市场经济
改革方向，必须把重点放在完善产权制度和要素市
场化配置上。这主要是因为现代产权制度是社会主
义市场经济体制的基石。要以公平为基本原则，依
法保护各种所有制产权和合法利益，依法保护各种
所有制经济组织和自然人财产权。公有制经济的财
产不可侵犯，非公有制经济的财产同样不可侵犯。
要加强对各类产权的司法保护。我国经济体制改革
经历了计划经济为主与市场调节为辅、计划经济与
市场调节相结合、发挥市场在资源配置中的基础性
作用和使市场在资源配置中起决定性作用等阶段。
随着改革的不断深入，农民的产权经历了从无到有、
从少到多、从不完善到逐步完善的演变过程。计划
经济体制是建立在取消农民产权的基础上。从计划
经济体制向市场经济体制转变的过程，就是赋予农
民越来越多财产权的过程。因为清晰的产权界定，
是市场交易的关键性条件。道理是很清楚的，如果
一件物品的产权不是你的，你就没有权利把它卖给
他人。与其相联系，你要转让使用权，就必须拥有明
晰的产权。既然市场经济是以交易为内容，那么，市
场经济的前提，就是清晰的产权界定。产权又是合
约的前提，只有双方各自拥有清晰的产权，他们之间
才有可能达成某种合约。我国农村经济体制改革，
从某种意义上说，是如何解决公有制条件下私产进
入市场的问题。从我国现实条件出发，要解决公有
制条件下私产进入市场的难题，就须充实完善他物
权尤其是用益物权制度。用益物权设立的目的在于
获取物的使用价值，实现对物的使用和收益。他物
权是所有权权能分离的产物，是非所有权人排他性
地支配他人之物的法律制度。物权法以权利为核
心，以主体平等和自治为基本理念内容，体现为私人
利益。物权法又被称为私法、财产法。2007 年 3 月
公布的《中华人民共和国物权法》指出，物权是权利
人依法对特定的物享有直接支配和排他的权利，包
括所有权、用益物权和担保权。该法还明确规定用
益物权人对他人所有的不动产或者动产，依法享有
占有、使用和收益的权利。问题在于一旦选择市场
经济，就需要有一定的私产进入市场。用益物权或
他物权能够解决公有制条件下私权主体进入市场的
难题，用益物权所固有的排他性支配权，使得这种他
物权具有依法可转让性。中国农村改革的实践经验
表明，家庭承包制是财产权利重新界定的中国特色。
家庭承包既包括公有财产( 如土地) ，也包括农民的
私有财产( 土地以外的其他生产要素) ，通过家庭承
包合约，界定农民对土地的清晰权利。因为在实行
家庭承包制以及与其相联系的家庭承包合约之前，
作为该集体组织成员的农民，究竟对土地拥有哪些
权利，是模模糊糊的。合约与产权是相辅相成的，或
者说是一个铜板的两个侧面。从某种意义上说，市
场经济就是产权经济，产权不明晰，就无从交易。市
场经济的发育过程，就是产权制度完善的过程。十
九大报告因此把完善产权制度和要素市场化配置有
机联系起来，并作为当前经济体制改革的重点。
资源和资本是有区别的。所谓资本就是能够产
生未来收入的资源，包括物质资源和人力资源。人
的劳动能力和知识存量，统称人力资本或人力资源。
资本是资产的市场价值。人力资本或人力资源的一
个重要特性，就是它是和个人紧密联系在一起。而
人是有生命的，要调动他们的积极性，就必须给予激
励，构建内生激励机制。由于产权是由一系列权利
构成的，如果产权残缺，人力资本就会自动贬值。所
以，要调动人的积极性，就必须明晰人力资本的产
权，并给予相应的回报。土地是农民最重要的财产，
明晰农民财产权首先要明晰土地的产权。这就涉及
产权与政府的关系。一方面，没有政府，产权就无法
界定清晰，不能受到法律的保护，政府颁发土地证、
房产证，就是其具体表现; 另一方面，政府的介入又
往往容易出现产权残缺。因为财产权是可以分解
的，即可以分解为所有权、占有权、支配权、使用权、
转让权、收益权。在所有财产权利的制度安排中，最
重要的是经济资源的排他性收益权和转让权。由所
有权权能分离而派生出来的重要特点，就是产权不
完整。具体表现在: 有所有权者不一定有占有权、使
用权、收益权; 反之，有占有权、使用权、收益权者，不
一定有所有权，如家庭承包地和宅基地。这就产生
了用益物权法。我国的用益物权法规定: “用益物
权人对他人所有的不动产或者动产，依法享有占用、
使用和收益的权利。”在传统计划经济体制下，农村
范围内的土地名义上归农民集体所有，但农民种植
何种作物，却要服从国家的指令性计划，这意味着土
地使用权受到侵蚀; 农民生产出来的农产品，卖给
谁，卖多少钱，没有选择权，由国家统购统销，这意味
着农民的出让权受到侵蚀; 根据国家法律法规，农村
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的资源不能转化为资产，不能进入流通渠道，不能增
值，这意味着农民的收益权受到侵蚀。这部分残缺
了的所有权( 即转让权) 转移到国家手里，构成国家
获取农业剩余的来源，或资本原始积累的来源。
新的政策和制度安排即日趋完善的产权制度，
强化了农民的退出权。始于家庭承包制的实行，农
民的自主权不断扩大，其中的一个重要标志，就是农
民既有当农民的自由，也有不当农民的自由。他们
既可以从事农业，又可以从事二、三产业，甚至可以
退出农村转入城镇。至今农民的局部退出权已经发
展成为全面退出权，大大增强了农民的谈判能力，也
显著增强了农业的竞争力，有利于显著提高资源配
置效率。改革开放以来我国国民经济之所以能够高
速增长，其中的一个重要原因，就是农村大量富余劳
动力从低效率的第一产业，转移到高效率的二、三产
业。20 世纪 70 年代末的农村微观经济体制改革，
已经演变成为一场难以逆转的产权制度改革。现在
回顾起来，如果 20 世纪 70 年代末，中国不搞家庭承
包，中国农村就很难从困境中走出来。由于率先走
了这一步，后面就沿着进一步界定产权的路子走下
去。实行家庭承包制以后，农民有了生产经营自主
权及与其相联系的独立财产权，就可以逐步摆脱传
统的社会分工，发展多种经营，推动商品经济的发
展。商品经济是一种开放型经济，农村社会因此才
一步步地由封闭走向开放，工业化、城镇化步伐骤然
加快，吸引亿万农民进城从事二、三产业，向着城乡
一体化方向发展。家庭承包制实现了所有权和承包
经营权的分离，且这种分离不是短期内的分离，而是
长久的分离，意味着农民的承包经营权已经越来越
接近私产或准私产。集体所有权虽然还存在，但对
承包经营权的干预力度很小。因为承包经营权具有
用益物权的性质，可以对抗来自所有权的不合法干
预。虽然家庭承包制从某种意义上说是集体资源
( 主要是土地) 的经营方式，但这种经营方式却离不
开农户资源的投入，甚至可以说除了土地资源名义
上属于集体所有，其他资源都是农民私人投入的，农
户的承包所得在很大程度上包含着农民私产的投
入。从公有制的承包经营到保护合法私人财产权，
是中国农村产权制度重构的特点，从而奠定了中国
走市场经济道路的基础。以大包干为主要形式的家
庭承包制，除了土地的所有权是属于集体的，其他生
产要素都是农民个人的。属于农民个人所有的资产
或财产，也是一个能动的、可变的量，即可以不断增
值。从这个意义上说，实行家庭承包制，不仅是经营
方式的改革，还是所有制结构的改革，即产权制度的
改革，从而把农户塑造成为自主经营、自负盈亏、自
我发展、自我约束的市场主体。
三、转让权是农村产权制度改革的核心
传统计划经济体制的一个重要特征，就是国家
是资源配置的主体，通过国家对流通领域的直接控
制，即政府对市场的直接干预，实现国民收入的再分
配。也就是说，作为产权结构重要组成部分的转让
权，很大程度上掌握在国家手里。国家通过重要农
产品统购统销的形式，强行压低农产品收购价格，通
过工农产品价格剪刀差，为赶超型工业化提供资本
原始积累。国家通过设置城乡二元户籍制度，人为
制造农民工与市民的身份差别，由此而形成的城乡
劳动力价格剪刀差，为工业化、城镇化提供廉价劳动
力。国家通过设置城乡二元土地制度，即城市范围
内的土地是属于全民所有，农村土地要转变为城市
建设用地，必须通过国家征用，转变为全民所有，尔
后才能进入市场。土地在工业化、城镇化过程中增
值了的价值，归地方政府所有，形成预算外收入的
“土地财政”( 约占地方财政收入的 50% ) 。国家对
农村土地的限制，比对农村劳动力的限制要严格得
多。农村劳动力可以进城，只是同工不同酬。这样
做，既能保证城市化过程中劳动力的充分供给，又能
保证提供超额的资本积累。对农民工来说，由于可
以获得比从事农业更高的收入，也不得不接受。而
土地则不能进城，只有通过国家征用这个环节，转变
为国有土地，尔后进入土地一级市场，才能使土地在
城镇化中所增值的价值，大部分用于城市的发展，
“取之于农，用之于城”。
转让权和收益权是市场经济的产物。转让权和
收益权伴随着市场经济的发展而发展。在市场经济
条件下广义所有权的目的，从单纯追求使用价值过
渡到主要获取价值以及增值价值。转让权和收益权
越来越成为所有权的重要职能。产权说到底就是选
择权。任何资源都有多种用途，选择不同用途其效
率是不一样的，而要把有限的资源用于效率最高的
领域，就必须让其流动起来。由此可见，转让权对农
民来说，显得特别重要。农村土地包括承包地、宅基
地和集体经营性建设用地。我国农村改革的第一
步，是实行家庭承包制，把土地的所有权与承包权分
开，即所有权归集体，承包经营权归农户。权、责、利
的高度统一，极大地调动了农民群众的积极性，大幅
度地提高了劳动生产率。但是，在变化了的形势下，
按人头平均分地的家庭承包制，其所固有的局限性
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明显暴露出来。随着农民生产经营自主权的获得，
越来越多的农民离开土地，就地或进城从事二、三产
业，出现土地撂荒现象。与此同时，一些种田能手想
扩大农业经营规模，却遇到土地短缺的矛盾。为了
解决这个矛盾，客观上要求必须让土地流动起来。
党的十八届三中全会因此明确提出了土地所有权、
承包权和经营权相分离的政策，依法有序推进土地
经营权有序流转。目前土地流转的农户已占总农户
的 1 /3。沿海发达地区这个比例就更高了。与农地
使用权流转相联系，是适度经营规模的扩大。农村
承包地“三权分置”的改革，是继家庭承包制之后的
又一重大制度创新，是农村基本经营制度的自我完
善。它符合生产关系一定要适合生产力规律要求，
显示农村基本经营制度的持久生命力。通过土地产
权明晰，更好地维护农民集体、承包户、经营主体的
合理权益，也有利于促进土地资源的合理利用，建设
新型农业经营体系，发展多种形式适度规模经营，提
高劳动生产率和资源利用率。根据相关统计数字测
算，2017 年我国流转承包地规模达到 4． 71 亿亩，流
转面积占承包地的比重已经达到 35． 1%。根据典
型调查，龙头企业平均经营的耕地面积为 783． 19
亩，家庭农场平均经营耕地面积 177． 30 亩，专业大
户平均经营耕地面积 102． 13 亩，而普通农户平均经
营耕地面积仅 7． 53 亩。农村“三权分置”明确承包
户拥有土地转让权，即土地转让权是属于承包方
( 承包户) ，而不属于发包方( 集体) 。《中华人民共
和国农村土地承包法》明确规定: 土地转让权属于
承包方，而不是发包方; 土地转让形式包括转包、出
租、互换、转让或者其他流转方式; 土地转让原则是
平等协商、自愿、有偿，任何组织和个人不得强迫或
者阻碍; 在同等条件下，本集体经济组织享有优先
权; 转让权的收益归承包方所有; 承包期内发包方不
得单方面解除承包合同等等。这充分体现了用益物
权的排他性和对抗性，即用益物权人有权对抗所有
权人的干预。当前我国农地流转存在的主要问题
是，由于还没有建立正规土地流转交易平台，土地流
转的交易成本相对较高，采用口头协议等非正规合
约比重较高，必然会增加土地流转的不稳定性，从而
导致违约风险较高。这个问题应当逐步加以解决，
不断充实完善，使之依法有序流转。
计划经济体制下的农村宅基地制度，强调稳定
性、自给性，排斥流动性、商品性。其原因在于农村
宅基地具有社会保障性质，有利于社会的稳定。在
传统计划经济体制下，由于各种要素都不能自由流
动，现行的宅基地制度的负面效应还不明显。但是，
随着市场取向改革的逐步深化，要素流动的广度和
深度日益强化，一成不变的宅基地制度就难以适应
变化了的环境。根据自然资源部公布的数据，截至
2015 年年底，全国农村居民点用地 2． 85 亿亩，其中
2006 年至 2014 年，农村常住人口减少 1． 6 亿人，但
农村居民点用地却增加 3045 万亩。有 20% 左右的
农村住房常年无人居住。目前农村闲置宅基地约有
3000 万亩，相当于目前全国所有城市建成区面积的
37%，超过目前全国城市住宅用地的总面积。一方
面是城市用地相当紧张; 另一方面是农村闲置宅基
地严重浪费。而使农村宅基地流动起来，是解决这
一难题的唯一途径。江西省余江县是全国宅基地制
度改革试点县，2015 年以来，通过建立宅基地退出
机制、有偿使用制度以及宅基地分配制度等，原来脏
乱差的“空心村”不见了，大部分村庄储存了 10 年
至 15 年 的 建 设 用 地，有 效 地 保 障 了 农 民 建 房 的
需求。
2019 年的中央一号文件指出，要稳妥慎重推进
农村宅基地制度改革。因为它涉及农民的切身利
益，必须守好底线。当前改革的重点是围绕“三权
分置”，即所有权、资格权和使用权分置，探索适度
放活宅基地和农民房屋使用权的有效途径。通过农
民住房财产权抵押、担保、转让，让闲置农房成为乡
村振兴的产业载体、农民增收的鲜活资源，各类资本
可以租赁闲置农房，发展乡村旅游、养生养老等农村
新产业。开展闲置宅基地复垦试点，允许在县域内
开展全域乡村闲置校舍、厂房、废弃地等整治，盘活
建设用地，重点用于支持乡村新产业新业态和返乡
下乡创业。现行法律法规禁止农村居民住房和宅基
地在城乡居民之间转让。但是，可以预见，随着城乡
二元结构改革逐步深入，宅基地本来所承担的社会
职能也会改变，其所拥有的资产属性日益增强。换
句话说，伴随着农民工市民化的深度推进，将有越来
越多的农民工在城镇安家落户，农村宅基地闲置的
问题或退出要求将越来越凸现，客观上要求必须扩
大农村宅基地转让的范围。与此同时，随着城乡二
元体制改革的深入，城乡要素流动的制度性障碍的
破除，还会有越来越多的市民到农村居住、创业，允
许那些在农村安家落户的市民购买农村宅基地，不
仅有利于提高农村闲置宅基地的利用率以及增加农
民的财产性收入，也有利于促进以人为本的新型城
镇化的健康发展。因为一旦农村宅基地使用权能够
依法进入市场交易，农民就能获得合理的土地资本
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收益，带着这部分土地权益放心进城，这就会大大增
强他们在城镇安家落户的能力，加速农民工市民化
的进程。
党的十八届三中全会通过的《决定》明确提出:
“在符合规划和用途管制前提下，允许农村集体经
营性建设用地出让、租赁、入股，实行与国有土地同
等入市、同权同价。”“建立城乡统一的建设用地市
场。”其意义在于突破国家垄断农地转为非农用地
市场，打破国家征地是农用地转为城市建设用地的
唯一合法途径。这可为构建与国家征地并行的市场
化农地转用机制准备条件，同时对于盘活农村集体
资产、增加农民收入、保障小微企业用地，也有重要
意义。随着城乡统一的建设用地市场的建立，农村
宅基地的转让范围必然随之扩大，这是不以人们的
主观意志为转移的。我国城乡二元土地制度改革之
所以步履维艰，很重要的原因在于这项改革会导致
一系列连锁反应。这项改革的最大受益者当然是农
民。当前城乡居民收入差别那么大，其中的一个重
要原因，就是城市居民的财产性收入远远超过农村
居民。农民财产性收入少，根源在于农村要素市场
化程度低，土地产权很不完善。随着农村要素市场
取向改革的深入，农村土地产权制度的逐步完善，农
民的收入水平将会有较大幅度提高，城乡居民收入
差别将会明显缩小; 但是，与其相对应，地方政府的
财政收入将会较大幅度减少。值得人们深思的是，
目前“土地财政”约占地方财政收入的五成多，一旦
这部分收入没有了，地方财政将会陷入难以自拔的
困境，到头来必然强烈要求重新划分中央与地方的
财权和支出责任，中央财政会因此面临严峻挑战。
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